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Введение
В последние годы в Российской Федерации 

осуществляется широкомасштабная муници-
пально-территориальная трансформация сель-
ских населенных пунктов, предусматривающая 
их интеграцию в структуры городских и муни-
ципальных округов.

Преобразование сельских поселений было 
осуществлено в Брянской, Владимирской, Ка-
лужской, Орловской, Смоленской, Рязанской, 
Иркутской и других областях Российской Феде-
рации. Этот процесс продолжает развиваться по 
настоящее время.

Происходящие на этом фоне муниципаль-
но-территориальные преобразования направле-
ны на создание упрощенного, удобного для му-
ниципальных районов и городских поселений/
округов механизма организации и управления 
экономическим развитием соответствующей тер-
ритории и/или механизма распределения средств 
федерального и регионального бюджетов на по-
мощь (поддержку) сельским поселениям [1].
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Определено, что в последние годы в Российской Федерации осуществляется масштабное реформирование 
муниципально-территориального устройства, предусматривающее включение сельских поселений в состав 
городских и муниципальных округов. Указано, что в процессе трансформации муниципальных образований 
при создании нового округа необходимо учитывать множество факторов, касающихся муниципальных пра-
вовых актов. Важным аспектом названа временная валидность ранее утвержденных муниципальных актов, 
которые остаются действующими до их замены новыми правовыми документами. Утверждается, что необ-
ходимо обеспечить корректную модификацию юридического статуса данных актов, чтобы избежать их авто-
матической аннуляции и сохранить функциональность на протяжении переходного периода. Сделан вывод, 
что исследование теоретических и прикладных аспектов, связанных с действием муниципальных правовых 
актов в контексте преобразования муниципалитетов, показало значимость данной проблематики, учитывая 
ее негативное влияние на качество муниципально-нормотворческой деятельности. 

Ключевые слова: преобразование, муниципальные образования, нормативные акты, действие актов, переход-
ный период. 

MUNICIPAL LEGAL ACTS IN THE CONTEXT  
OF TRANSFORMATION OF MUNICIPALITIES
© Kurdyukova L. T., 2025

Baikal State University, Irkutsk, Russian Federation
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ской Федерации, включая Брянскую, Владимир-
скую, Калужскую, Орловскую, Смоленскую, 
Рязанскую и Иркутскую области, применял-
ся сравнительно-правовой метод. По данным 
Минюста, в период с 1 января 2016 г. по 1 ян-
варя 2018  г. количество сельских поселений, 
городских поселений и муниципальных рай-
онов сократилось соответственно на 404, 54 и 
30 муниципальных образований, а количество 
городских округов увеличилось на 25 еди-
ниц [5]. В рамках исследования проанализиро-
ваны практические кейсы и региональный опыт 
по поддержанию действенности муниципаль-
ных нормативных актов в переходный период, 
с последующим обобщением выводов и разра-
боткой оптимальных подходов к управлению 
правовыми трансформациями в процессе пре-
образования муниципальных образований.

Кроме того, исследование предусматривает 
проведение компаративного анализа норматив-
ных правовых актов, функционировавших до и 
после проведения процедуры преобразования, с 
целью выявления изменений в правовой основе, 
произошедших вследствие укрупнения сельских 
поселений, и оценки их влияния на локальное 
правовое регулирование. Проведена оценка 
временных рамок действия правовых норм, осо-
бенно в период временного перехода от преж-
ней системы управления к новой. 

Методология исследования включает иден-
тификацию строгих критериев утраты юриди-
ческой силы ранее принятых муниципальных 
актов, что позволит минимизировать возник-
новение правовых коллизий и юридических не-
определенностей. 

Результаты исследования
Федеральный закон от 6 октября 2003  г. 

№ 131-ФЗ «Об общих принципах организации 
местного самоуправления в Российской Феде-
рации»1 регламентирует процедуры преобра-
зования муниципальных образований. Данный 
закон устанавливает различные формы транс-
формаций, включая изменение территориаль-
ных границ, объединение, разделение, выде-
ление новых структурных единиц, изменение 
правового статуса муниципального образо-
вания, а также упразднение муниципальных 
образований. Кроме того, закон предусма-
тривает конкретные механизмы реализации 
указанных процессов, среди которых можно 
выделить процедуру инициирования таких  

1  // Собр. законодательства РФ. 2003. № 40. Ст. 3822.

трансформаций, проведение голосования, учет 
мнения населения.

Механизмы, о которых идет речь, ориенти-
рованы на защиту интересов населения и со-
блюдение принципа правопреемственности 
в процессе преобразования органов местно-
го самоуправления. «Территории, на которых 
осуществляется местное самоуправление, об-
разуют пространственные пределы муници-
пальной власти как публичной власти народа в 
Российской Федерации и одновременно  – тер-
риториальную сферу реализации права на осу-
ществление местного самоуправления»2. Они 
обеспечивают сохранение прав и обязанностей 
граждан, а также способствуют реализации 
постепенного и регулируемого перехода, что 
позволяет минимизировать негативные соци-
альные последствия. Однако полностью урегу-
лировать деятельность по их преобразованию 
федеральному законодателю не удалось [4].

В дополнение к федеральным законам, субъ-
екты РФ разрабатывают региональные норма-
тивные акты, направленные на регулирование 
процессов преобразования муниципальных 
образований. Региональные нормы детализиру-
ют отдельные элементы процедуры трансфор-
мации, такие как определение границ и списка 
населенных пунктов, организация функциони-
рования представительных органов власти, во-
просы правопреемственности местных органов 
управления, а также некоторые аспекты муни-
ципальных правовых актов (например, внесе-
ние поправок в решения по местному бюджету 
текущего года, подготовка и утверждение бюд-
жета на предстоящий год). 

Следовательно, процесс трансформации му-
ниципальных образований осуществляется в 
соответствии с федеральными нормативными 
положениями и дополнительными правовыми 
актами субъектов РФ. 

Муниципальные правовые акты занимают 
центральное место в данном процессе. Эти до-
кументы дополняют федеральные и региональ-
ные законодательные акты, адаптируя их поло-
жения применительно к особенностям региона 
и уникальным характеристикам территории. 
В данных правовых актах содержатся детали-
зированные нормы, регулирующие различные 
аспекты преобразований, включая формиро-
2  // Определение Конституционного Суда от 6 марта 2008 года 
№ 214-О-П «По жалобе гражданина Севашева Александра Васи-
льевича на нарушение его конституционных прав частью 2 статьи 
12 Федерального закона «Об общих принципах организации мест-
ного самоуправления в Российской Федерации» // Собр. Законо-
дательства РФ. 2008. № 18. Ст. 2092.
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вание ликвидационных комиссий, порядок их 
деятельности, проведение мероприятий, свя-
занных с управлением имущества, проведени-
ем инвентаризации активов и обязательств, 
работа с символикой и архивом. Они обеспечи-
вают правовую регламентацию на локальном 
уровне. Кроме того, социальная значимость 
муниципальных правовых актов связана и с 
кругом вопросов, которые они призваны регу-
лировать [3].

В процессе преобразования муниципальных 
образований возникает комплекс вопросов, 
касающихся функционирования нормативных 
правовых актов, принятых в сельских поселени-
ях до их интеграции в новый муниципальный 
округ. Одним из ключевых аспектов является 
определение временного интервала действия 
данных актов, определения сроков их актуаль-
ности и возможного принятия дополнительных 
актов, устанавливающих утрату юридической 
силы после консолидации поселений в рамках 
единого муниципального округа. 

Как показывает практика, на территории 
вновь образованного муниципального округа 
продолжают применяться акты, разработанные 
и утвержденные до его создания, пока они не 
будут заменены новыми нормативными доку-
ментами, разрабатываемыми в контексте новой 
муниципальной структуры. Следовательно, му-
ниципальные правовые акты сохраняют свою 
юридическую значимость до момента их заме-
щения или аннулирования.

В частности, в соответствии с положения-
ми ст. 7 Закона Иркутской области от 2 апреля 
2024 г. № 24-ОЗ «О преобразовании всех поселе-
ний, входящих в состав Усть-Илимского муни-
ципального района Иркутской области, путем 
их объединения»1, муниципальные правовые 
акты, утвержденные органами местного само-
управления реорганизуемых муниципальных 
образований до даты учреждения новообра-
зованного Усть-Илимского муниципального 
округа Иркутской области, а также в течение 
переходного периода до формирования органов 
местного самоуправления данного новообра-
зованного муниципального округа, сохраняют 
свою юридическую силу на соответствующих 
территориях вплоть до их официальной отмены 
либо признания утратившими силу. Указанные 
акты остаются действующими до тех пор, пока 
они не будут заменены новыми нормативными 
правовыми документами, принимаемыми орга-
1  // Официальный интернет-портал правовой информации Иркут-
ской области. URL: http://www.ogirk.ru (дата обращения: 02.04.2024).

нами местного самоуправления новообразован-
ного муниципального образования.

По данным Регистра муниципальных нор-
мативных правовых актов Иркутской области, 
в настоящее время в Усть-Илимском муници-
пальном округе активно принимаются муни-
ципальные нормативные правовые акты вновь 
образованного муниципального образования. 
Однако при принятии указанных нормативных 
правовых актов не в полной мере учитывается, 
что на территории Усть-Илимского муници-
пального округа продолжают действовать нор-
мативные правовые акты Усть-Илимского рай-
она и преобразованных поселений, принятые 
по тому же предмету правового регулирования. 
Так, например, решением Думы Усть-Илим-
ского муниципального округа от 26 сентября 
2024 г. № 1/31 утверждено Положение о поряд-
ке управления и распоряжения имуществом, 
находящимся в муниципальной собственности 
Усть-Илимского муниципального округа2. 

Однако аналогичные акты о порядке управ-
ления и распоряжения муниципальным имуще-
ством продолжают действовать и в преобразо-
ванных муниципальных образованиях. В связи 
с этим после вступления в силу решения Думы  
нормативные правовые акты преобразованных 
муниципальных образований о порядке управ-
ления и распоряжения муниципальным имуще-
ством подлежат признанию утратившими силу. 
Таким образом, в нормативный правовой акт 
муниципального округа, принимаемый по опре-
деленному предмету правового регулирования, 
целесообразно включать положения о призна-
нии утратившими силу нормативных правовых 
актов преобразованных муниципальных обра-
зований (поселений и района) с тем же предме-
том правового регулирования.

Закон Тамбовской области от 23 декабря 
2022 г. № 201-З «О преобразовании муниципаль-
ных образований путем объединения Цнинско-
го сельсовета Тамбовского района Тамбовской 
области, Бокинского сельсовета Тамбовского 
района Тамбовской области, Покрово-Приго-
родного сельсовета Тамбовского района Там-
бовской области с городским округом – городом 
Тамбовом и о внесении изменений в отдельные 
законодательные акты Тамбовской области»3 
устанавливает порядок действий по приведе-
нию муниципальных правовых актов преобра-

2  Официальный интернет-портал правовой информации МО 
Усть-Илимский район (дата обращения: 27.09.2024).
3   Сайт сетевого издания «Тамбовская жизнь». URL: http://tamlife.
ru (дата обращения: 23.12.2022).
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зуемых территорий в соответствие с требовани-
ями законодательства.

В частности, установлен конкретный срок 
для приведения Устава города Тамбова в полное 
соответствие с требованиями регионального 
законодательства. Этот процесс должен быть 
завершен в течение трех месяцев после вступле-
ния закона в силу.

Законом предусмотрено, что муниципальные 
правовые акты, которые были приняты органа-
ми местного самоуправления присоединяемых 
территорий (Цнинский сельсовет, Бокинский 
сельсовет, Покрово-Пригородный сельсовет), 
остаются действительными только при условии 
их соответствия федеральным законам, другим 
федеральным нормативным правовым актам, 
Уставу (Основному закону) Тамбовской области, 
законам и иным нормативным правовым актам 
Тамбовской области, муниципальным правовым 
актам городского округа – город Тамбов.

Муниципальные правовые акты, касающи-
еся вопросов оплаты труда в органах местного 
самоуправления, муниципальных учреждениях 
и предприятиях, расположенных на террито-
рии вышеуказанных сельсоветов, продолжают 
действовать до момента признания их утратив-
шими силу органами местного самоуправления 
городского округа – город Тамбов.

Таким образом, закон Тамбовской области 
регулирует действие только отдельных норма-
тивных документов на объединенных терри-
ториях. Тогда как муниципальные правовые 
акты – это совокупность всех правовых актов, 
таких как уставы муниципальных образований, 
решения, принятые на местных референдумах 
(собраниях граждан), нормативные акты пред-
ставительных органов местного самоуправ-
ления, а также правовые акты глав муници-
пальных образований, руководителей местных 
администраций и иных органов и должностных 
лиц местного самоуправления.

Преобразование муниципальных образова-
ний требует для перехода от существующей си-
стемы муниципальной власти к новой введения 
переходного периода. «Переходный период  – 
время, в течение которого на преобразуемой му-
ниципальной территории действуют и новые, и 
старые органы местного самоуправления, при-
нимается устав нового муниципального обра-
зования, изменяется устав преобразуемого му-
ниципального образования, решаются вопросы 
правопреемства» [2]. 

Следовательно, определенные муниципаль-
ные правовые акты продолжают сохранять 

свою актуальность на территории вновь обра-
зованных муниципальных образований, но это 
не означает их полной правовой легитимности. 
Данные нормативные акты могут быть примене-
ны лишь временно, вплоть до момента их заме-
ны обновленными правовыми предписаниями, 
адаптированными к новым структурным усло-
виям. В этой связи представляется необходимым 
интегрировать в новую систему муниципальных 
норм положения об утрате силы прежних пра-
вовых актов. Такой подход позволит минимизи-
ровать потенциальные конфликтные ситуации и 
устранить недоразумения как среди населения, 
так и в органах местного самоуправления.

В связи с этим, прежде всего, возникает объ-
ективная потребность в ревизии и актуализа-
ции нормативных правовых актов, принятых 
в поселениях. В случаях, когда указанные акты 
признаются ничтожными или противоречащи-
ми действующему законодательству, они авто-
матически теряют свою правовую значимость, 
что требует разработки и принятия новых нор-
мативных документов для регламентации суще-
ствующих правоотношений.

Следует отметить, что муниципальные нор-
мативные акты требуют официального призна-
ния и исполнения со стороны органов публич-
ной власти, так как в противном случае они 
утрачивают свою юридическую значимость. 
Это обусловлено тем, что отсутствие взаимодей-
ствия с соответствующими властными струк-
турами делает невозможной реализацию норм 
муниципальных актов, особенно в условиях 
прекращения существования соответствующе-
го муниципального образования.

Основной критерий легитимности муни-
ципальных правовых актов определяется на-
личием четко определенной территориальной 
юрисдикции. В соответствии со ст.  10, 11, 52 
Федерального закона №  131-ФЗ, сфера дей-
ствия муниципального нормативного право-
вого акта ограничивается территорией, гра-
ницы которой определены законодательством 
субъекта РФ и соответствуют границам соот-
ветствующего муниципального образования. 
Отсутствие такой территории исключает воз-
можность установления пределов применения 
данных актов, что ведет к утрате их функцио-
нальной значимости.

Кроме того, регулирование одних и тех же 
правоотношений в пределах одного муници-
пального района может варьироваться в за-
висимости от особенностей территории (со-
циально-экономические и другие факторы). К 
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примеру, размеры налоговых ставок по отдель-
ным объектам налогообложения определяются 
представительными органами самостоятельно, 
в пределах установленных налоговым законода-
тельством ограничений. Согласно ч. 1 Налого-
вого кодекса РФ1, ставка налога на имущество 
может составлять до 0,1 % для жилых помеще-
ний, объектов незавершенного строительства 
и аналогичных объектов; для прочих объектов 
она не может превышать 0,5 %. 

В рамках муниципальных районов, включа-
ющих сельские поселения, нормативные пра-
вовые акты, регулирующие налоговые ставки, 
применяются исключительно в границах со-
ответствующих территорий. При ликвидации 
данных поселений возникает ряд проблем, 
связанных с устранением либо модификацией 
административных рубежей. Это обстоятель-
ство способно спровоцировать юридические 
коллизии, так как действие муниципальных 
нормативных актов ограничено конкретными 
территориями, в отличие от юрисдикции муни-
ципального округа, охватывающей существен-
но более обширные пространства. В результате 
этого данные акты могут утратить свою право-
вую силу ввиду отсутствия должным образом 
установленных пределов их действия.

Таким образом, создаются предпосылки для 
возникновения конфликтов, обусловленных тем 
фактом, что муниципальные акты сохраняют 
свое действие лишь в пределах отдельных на-
селенных пунктов, в то время как юрисдикция 
округа распространяется на значительно боль-
шую территорию.

Следовательно, муниципальные акты ли-
шаются своей юридической силы в случаях от-
сутствия официальной поддержки со стороны 
публичных структур вследствие изменений тер-
риториальных границ и ликвидации соответ-
ствующих административно-территориальных 
единиц, наделенных статусом публично-право-
вого образования.

В результате изменение границ территории 
оказывает влияние на юридическую силу муни-
ципальных нормативных правовых актов, при 
этом требуется прекращение их действия как 
неизбежное следствие указанных трансформа-
ций. В то же время возможность сохранения 
юридической значимости данных актов подле-
жит обеспечению после структурных преоб-
разований муниципального округа, вплоть до 
принятия муниципальных актов муниципаль-

1  // Собр. законодательства РФ. 1998. № 31. Ст. 3824.

ным округом. Это обеспечит преемственность 
правовых норм и эффективное управление нор-
мативной базой независимо от изменений на 
уровне муниципалитета. 

Определенную специфику можно выделить 
при правопреемстве региональных актов. На-
пример, при формировании нового субъекта 
РФ посредством интеграции Иркутской обла-
сти и Усть-Ордынского Бурятского автоном-
ного округа были применены специальные 
юридические процедуры, направленные на уре-
гулирование вопросов правопреемственности 
нормативных правовых актов указанных тер-
риториальных единиц. 

Согласно положениям Федерального кон-
ституционного закона от 30 декабря 2006  г. 
№  6-ФКЗ «Об образовании в составе Россий-
ской Федерации нового субъекта Российской 
Федерации в результате объединения Иркут-
ской области и Усть-Ордынского Бурятского 
автономного округа»2, нормативные правовые 
акты Иркутской области и Усть-Ордынского 
Бурятского автономного округа продолжали со-
хранять юридическую силу на их территориях 
после вступления в силу указанного федераль-
ного акта, за исключением случаев их несоот-
ветствия Федеральному конституционному за-
кону, Уставу вновь образованного субъекта РФ, 
его законам и другим нормативным правовым 
актам. При наличии таких коллизий приори-
тет отдавался нормам законодательства нового 
субъекта РФ.

Кроме того, органы государственной вла-
сти новообразованной территориальной еди-
ницы имели право распространить действие 
ранее принятых нормативных правовых актов 
Иркутской области и Усть-Ордынского Бурят-
ского автономного округа на весь новый субъ-
ект РФ либо признать эти акты утративши-
ми силу через принятие новых нормативных  
документов.

В рамках реализации вышеуказанных поло-
жений, Законом Иркутской области от 11 июня 
2008  г. №  24-оз «О распространении действия 
Закона Иркутской области “О местных рефе-
рендумах в Иркутской области”» на всю терри-
торию нового субъекта РФ – Иркутской области 
и признании утратившими силу отдельных за-
конов Усть-Ордынского Бурятского автономно-
го округа»3 было установлено распространение 
действия Закона Иркутской области от 6 мая 
2006 г. № 25-оз «О местных референдумах в Ир-
2  // Собр. законодательства РФ. 2007. № 1 (ч. 1). Ст. 1
3  // Областная. 2008. № 67, 20 июня.
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кутской области»1 на всю территорию новой ад-
министративно-территориальной единицы. Од-
новременно Закон Усть-Ордынского Бурятского 
автономного округа от 5 мая 2005  г. №  118-оз 
«О местных референдумах в Усть-Ордынском 
Бурятском автономном округе»2 был признан 
утратившим силу.

Таким образом, в результате проведенной 
правовой реформы произошло расширение 
сферы действия нормативного акта Иркутской 
области на новые территории с одновременной 
утратой юридической силы аналогичного доку-
мента Усть-Ордынского Бурятского автономно-
го округа.

Следовательно, крайне важно учитывать дан-
ные трансформации и принимать соответству-
ющие меры по сохранению юридической силы 
нормативных актов, их адаптации к новым пра-
вовым условиям или внесению корректировок в 
существующие документы. Это обеспечит пре-
емственность правовых норм и эффективность 
управления правовой системой даже в условиях 
изменений на муниципальном уровне.

При проведении процедур трансформации 
муниципальных образований в новый муници-
пальный округ можно выделить несколько клю-
чевых моментов правового регулирования:

1. Правоспособность старых муниципаль-
ных правовых актов сохраняется временно: 
«старые» муниципальные правовые акты про-
должают действовать в пределах установленно-
го срока, пока не будут заменены новыми пра-
вилами и нормами.

2. Изменение правового статуса муниципаль-
ных правовых актов: после завершения проце-
дур трансформации «старые» муниципальные 
правовые акты не утрачивают свою силу «ав-
томатически», что означает, что они остаются 
действующими, но уже не могут применяться в 
новых условиях.

3. Новое правовое регулирование: «новые» 
муниципальные правовые акты разрабатываются 
и принимаются для регулирования деятельности 
муниципального округа, что позволяет адапти-
ровать правовое обеспечение к новым условиям.

4. Оценка и адаптация правопреемства: во-
просы правоспособности и применения старых 
муниципальных правовых актов решаются че-
рез оценку их соответствия новым условиям и 
стандартам, что облегчает переход к новой пра-
вовой базе.

1  // Ведомости Законодательного собрания Иркутской обла-
сти. 2006. № 21, т. 2.
2  // Панорама округа. 2005. 7 мая.

5. Корректировка и модернизация процедур: 
в процессе оценки и мониторинга «старых» му-
ниципальных правовых актов создаются новые 
механизмы и инструменты для повышения эф-
фективности и качества муниципальных актов 
и обеспечения их правоприменения. 

6. Переформация правоприменения: при 
изменении структуры и полномочий органов 
местного самоуправления появляются новые 
правовые предписания, которые не поддержи-
ваются ранее принятыми актами и обеспечива-
ют необходимую правовую поддержку в новых 
условиях. Трансформация сопровождается раз-
работкой и внедрением новых правовых норм, 
которые регулируют деятельность муниципаль-
ного округа и взаимодействие с различными 
уровнями власти.

Обсуждения и заключения
Таким образом, прекращение действия муни-

ципальных актов не происходит автоматически. 
Нормативные правовые акты, утвержденные в 
поселениях, сохраняют свою юридическую силу 
после их включения в состав вновь образован-
ного муниципального округа, обеспечивая тем 
самым преемственность правового регулирова-
ния и защиту интересов населения, невзирая на 
трансформационные процессы. Данный меха-
низм направлен на сохранение прав и обязан-
ностей граждан, давая возможность дальнейше-
го использования существующих услуг и льгот, 
предоставляемых муниципальными учреж-
дениями, до полного завершения переходных 
процедур. Эти меры обеспечивают поддержание 
стабильности и минимизацию возможных кон-
фликтных ситуаций и дисфункций, обусловлен-
ных процессом трансформации муниципаль-
ных образований. �  
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